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内容摘要 
本文试图通过对行政补偿公正原则的研究，为我国行政补偿制度的完善提供
参考意见。文章从行政补偿一般理论的介绍入手，指出了公正的行政补偿的重大
价值。接着分析了我国行政补偿立法的现状和存在的问题，探讨了我国行政补偿
公正原则确立的必要性，并立足于公正原则针对现实问题提出了具体的立法完善
建议和可参考的立法模式。 
第一章 通过对行政补偿概念、发展历史与法理依据、各国行政补偿原则的
概括介绍，宏观地把握行政补偿的基本理论。并明确本文的基本研究主题：立足
于“特别牺牲”理论研究我国行政补偿的公正原则。 
第二章 介绍我国宪法和法律对行政补偿的规定。通过分析我国宪法和其他
具体法律的有关条文，总结出我国行政补偿立法存在的缺陷以及给实践操作带来
的问题。文章指出由于公正原则的缺失，我国行政补偿制度在现实中无法切实有
效地保护公民合法利益，从而激发权力与权利之间的矛盾。因此，确立公正补偿
原则，完善我国行政补偿制度已是迫在眉睫。 
第三章 研究我国确立行政补偿公正原则的必要性。这部分从公正原则的基
本价值内涵入手理解公正原则，并从宪法学角度、经济学角度和我国现实角度出
发探讨了我国确立行政补偿公正原则的必要性。 
第四章 论述行政补偿公正原则的构成，即针对公正原则如何具体体现提出
自己的建议。笔者借鉴国外行政补偿经验，结合我国具体国情，在实体和程序两
个方面提出具体立法建议，确保行政补偿得以公正实现。文中尤其强调了程序公
正的重大价值。 
后在结语中简要地探讨了具体立法模式。笔者列举了可以参考的四种具体
立法模式，简要分析每种立法模式的优势与劣势，建议采取制定行政补偿单行法
的模式以全面深入完善我国行政补偿制度。 
 
关键词：行政补偿；公正；权利 
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ABSTRACT 
ABSTRACT 
This article tries to provide references to perfection of administrative 
compensation in China through study on the justice principle. First, the article 
introduces the general theories related to the justice principles and shows the 
importance of just compensation. Then the article analyses the status and the 
questions of legislation on Chinese administrative compensation and show the 
necessity for establishing the justice principle on administrative compensation. Finally, 
the Author comes up with specific legislation suggestions and available legislation 
modes basing on the justice principle. 
In Chapter 1, the author masters general theories of administrative compensation 
as a whole by introducing its concept, development history, jurisprudential basis and 
the principles of compensation in other countries. The author also defines basic theme 
of this article: studying the justice principle of administrative compensation basing on 
the theory of ‘special sacrifice’. 
In Chapter 2,the article introduces the items in Constitution and legislations 
about administrative compensation in China. With analysis on the items in specific 
legal documents, the author concludes that there are many defects in legislation about 
administrative compensation in China resulting in many difficulties in practice. The 
article points that the system of administrative compensation can’t effectively protect 
citizens’ legal benefits in practice which inspires contradiction between power and 
right due to lose of justice principle in China. Consequently, it’s time to establish the 
justice principle of administrative compensation and perfect system of administrative 
compensation in China. 
In Chapter 3, the article studies the necessity of establishing the justice principle 
of administrative compensation. This part comprehends the justice principle from its 
basic value and discusses the necessity of establishing the justice principle of 
administrative compensation in view of constitution, economics and the reality in 
China. 
In Chapter 4, the article dissertates the constitution of the justice principle of 
administrative compensation, that is, putting forward the author’s own suggestions on 
how to present the justice principle. The author brings forward the concrete legislation 
suggestions in two aspects of substantiality and procedure to insure that administrative 
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compensation can be implemented justly, combining experiences of other countries 
and situations of China. This article stresses the great value of just procedure 
especially. 
Finally, the article discusses the various legislation modes. The author 
enumerates four available legislation modes and analyses the advantages and the 
disadvantages of each mode simply and suggest that the mode of special law on 
administrative compensation may be helpful to further consummate the institutions on 
administrative compensation in China. 
 
Key Word:  Administrative compensation; Justice; Right 
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前  言 
政府作为公权力的承载者和行使者之一，它的一举一动都将对公民生活产生
重大影响。如何规范行政行为是各国法学界研究的热点。政府侵犯公民合法权益
一般有两种情况：公权力违法行使侵害公民权益和公权力合法行使损害公民权
益。前者导致行政赔偿，后者引起行政补偿。违法行使权力以致损害到公民合法
利益一般更容易遭到人们的谴责，因而行政赔偿制度在历史上得以优先发展。虽
然，早在大革命前的旧制度时期，法国就已经出现对征收进行补偿的现象，但是
直到进入国家危险责任时代，即国家必须承担无过失责任时，行政补偿才逐渐成
熟为一项独立的法律制度。 
在我国，由于长期奉行国家威权主义且视国家利益至高无上，以合法行政行
为为前提的行政补偿一直无法发育成为一项成熟的法律制度。在高度集中的计划
经济时代里，公权力行使和私权利保护之间的张力不至于太明显，国家利益与个
人利益之间的冲突不会太激烈（即使有些冲突，这些冲突也因公民对国家利益的
尊崇而自动缓解或消逝）。因此，行政补偿制度即使极不完善也没有导致产生严
重的社会问题。 
随着社会主义市场经济的发展和法治国家的建设，公民的自我意识、法律意
识都逐渐增强。近年来，在各地城市改造和农村“城市化”发展过程中，公民的
财产权、人身权等基本权利因国家行为而受损已是比较普遍的社会现象。现行行
政补偿制度的缺陷导致公民无法获得公正补偿，从而极大地损害了公民的合法权
益，激发了严重的社会矛盾。尤其是在土地征用和房产拆迁中，补偿不公正给公
民权利所带来的负面影响已经成为政府实施管理职能的一大阻碍，也成为法治社
会保障人权的一块软肋。我国宪法中没有“公正补偿”的原则规定，具体立法又
呈零星状态，不系统不规范。这样的立法现状无法确保行政补偿实现其“控制政
府权力，保护公民权利”的重大价值，甚至导致出现公权力违法行使却披着合法
的外衣以逃避相应责任的极端现象。因此，本文试图通过呼吁建立行政补偿公正
原则来对我国行政补偿立法进行一定完善，以期行政补偿制度在实践中能够真正
发挥其控权的作用，实现其维护公民权利的价值。 
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第一章  行政补偿的一般理论 
第一节  行政补偿的概念 
一、行政补偿概念的常见表述 
关于行政补偿的概念，学者们有不同的看法。有学者认为：“行政补偿是国
家对行政机关及其工作人员的合法行为造成的损失给予的补偿。”①有学者认为：
“行政补偿是法律设立的对行政主体合法行政行为造成行政相对人损失而对相
对人实行救济的制度。”②有人则把行政补偿定义为“国家对公民、法人和其他组
织因行政主体及其工作人员合法行使职权行为或因公共利益需要致其合法权益
受到损害而给予补偿的法律救济制度。”③这些定义主要强调的是引起行政补偿的
原因的非责难性，即公权力的合法运行。另外有学者从更严谨的角度定义行政补
偿：“基于行政上的合法行为的损失补偿，是指对因合法的公权力的行使而蒙受
的财产上的特别牺牲，从全体公平负担的角度予以调节的财产性补偿”。④有台湾
学者认为：“国家在行使公权力的过程中，对人民造成非法定的损害结果，而应
由代表国家的行政机关负起填补损害结果的制度，称之为‘行政损失补偿制度’”。
⑤表述方式各一，但这类定义除了强调行政行为的合法性外，都指出行政补偿以
公民利益受损达到一定限度为前提。 
二、与相关概念的区分 
在理解行政补偿的概念时，对其他几个相近概念也应有一定认识，以便在理
论层面更明确地界定行政补偿。国家补偿是与行政补偿关联的概念。“国家补偿
是指国家通过国家补偿义务机关依法对公民、法人或者其他组织的正当权益非因
公权力主体违法侵害所遭受的损害予以弥补。”⑥国家补偿包括三个基本类型：“一
是因国家公权力合法侵害行为引起的补偿；二是非负有特定公务义务的人出于公
                                                        
①罗豪才，主编．行政法学[M]．北京：北京大学出版社，1996．229． 
②姜明安，主编．行政法与行政诉讼法[M]．北京：北京大学出版社&高等教育出版社，1999．469． 
③丁丽红．试论我国行政补偿制度[J]．河南省政法管理干部学院学报，2003，(1)：104． 
④[日]田中二郎．新版行政法（上卷）[M]．东京：弘文堂，1976．211．转引自杨建顺．日本行政法通论[M]．北
京：中国法制出版社，1998．590：注 4． 
⑤李惠宗．行政法要义[M]．台北：五南图书出版公司，2001．663． 
⑥司坡森．论国家补偿[M]．北京：中国法制出版社，2005．1． 
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益目的非违法从事公务行为导致自身遭受损害的补偿；①三是因自然和社会事件
造成损害由国家基于法律的规定或者在法律原则指导下通过制定政策所给予受
害人的补偿。”②从国家补偿的外延看来，它不仅包括公权力合法行使导致的侵害
补偿，也包括公权力并不运作的情况下公民因公益受损或者公民因“公害”受损
而导致的补偿。可见，国家补偿的外延要广于行政补偿，它将我国行政法理论中
行政给付行为也包含在内，是行政补偿的上位概念。与其他国家补偿类型相区别
的是，行政补偿强调行政权力的积极合法行使这个预设前提。 
行政赔偿是另一个与行政补偿联系密切的概念。“行政赔偿是指国家行政机
关及其工作人员违法行使职权，侵犯公民、法人或其他组织的合法权益并造成损
害，由国家承担赔偿责任的制度。”③行政赔偿同样涉及到公权力的行使，但是它
与行政补偿 大的区别在于行政行为的可责难性，即违法侵害公民权益而导致赔
偿。行政主体负有义务却不作为导致公民受损一般也纳入行政赔偿的范畴。其次，
对于公民权利受损程度，两者亦有区别。违法行使公权力侵犯公民权利是法治社
会无法容忍的现象。按自然法学家的观点，政府的权力来自公民的让渡，组成政
府的目的在于更好地维护公民权利，决不允许政府利用公权力违法侵害公民的一
丝一毫利益。因此，只要违法行使公权力，无论造成的损害是何种程度，国家都
应当承担相应的赔偿责任。在性质上，这种赔偿不仅带有弥补性，还带有惩罚性。
而行政权力的合法行使导致公民利益受到损害，则是公共利益与私人利益产生冲
突如何调和的问题。政府保护每个公民的合法权利，也保障全体公民的整体和长
远利益。个人在社会中存在无疑将承担社会义务。按狄骥的社会连带学说理论，
人与人之间存在着一种社会连带关系，这种连带的协作关系是国家和法律的基
础。在这种社会连带关系中，成员必须承受连带义务，即社会成员应当为社会的
存在和发展牺牲部分权利和自由，且这种社会义务的承担不需要国家予以相应的
补偿。资本主义社会早期所谓神圣不可侵犯的私有财产，后来也因为公益目的的
限制而负担起社会责任。因此，这种社会义务使得只有当公民利益因行政权力的
合法行使受到的损害超过某种合理限度时，或者说这种受损超过了其应当承担的
义务时，才引起行政补偿。行政补偿某种程度上可以看作是公益与私益冲突的缓
                                                        
①也有学者将这种类型纳入行政补偿范畴，认为“特定个人、组织为维护和增进国家、社会公共利益而使自
己的利益受到损失”也应当启动行政补偿。见姜明安，主编．行政法与行政诉讼法[M]．北京：北京大学出
版社&高等教育出版社，1999，470． 
②司坡森．论国家补偿[M]．北京：中国法制出版社，2005．15－16． 
③姜明安，主编．行政法与行政诉讼法[M]．北京：北京大学出版社&高等教育出版社，1999，401． 
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
论我国行政补偿之公正原则 
 4
冲器。因而它一般只具有补偿性。但同时行政补偿也是公权力运行获得正当性的
保障。一旦行政补偿缺失或者没有达到合理标准即会导致行政行为合法性的丧
失。可见，公权力的合法行使是行政补偿的前提，而行政补偿的实现又反过来确
保公权力的合法性。 
三、本文对行政补偿概念的把握 
综上所述，行政补偿的概念可以从以下几个方面理解：一、行政权力运作的
主动性，即行政主体积极启动权力为一定行为。如果行政权力处于消极被动状态，
由于公民自身原因或其他外界原因导致公民权利受损，则不纳入本文行政补偿概
念范畴。如公民积极主动协助警察执行公务而遭受利益损失、国家救济灾民等情
形。二、原因行为的非责难性，即导致公民合法权利受损的行政行为本身具有法
律上的正当性。三、公民利益受损程度的不可忍受性，即合法行政行为导致公民
受损利益超过法律规定的某种界限。四、对行政行为具有二次评判功能。尽管原
因行为的非责难性意味着行政行为本身是合法的，但行政补偿公正性的缺失将导
致原本合法的行政行为转为违法行政行为，从而可能引起行政赔偿。这点的提出
在于强调行政补偿本身公正性的重要价值，其程序和结果正当与否直接决定行政
行为的合法与否。因此，可以说行政补偿是对行政行为合法性的第二次评判。 
第二节  国外行政补偿的发展历史与法理依据 
一、国家责任理论的演变与行政补偿发展 
在行政法发展史上，行政补偿制度和行政赔偿制度以一种既相联系又相区别
的关系发展着。就历史渊源而言，行政补偿现象的发生时间要早于行政赔偿。但
是行政赔偿的理论发展和制度完善却先于行政补偿。行政赔偿发展成为一项具体
法律制度后，又指导和影响着行政补偿制度的完善。开行政补偿和行政赔偿之先
河的都是国家责任研究 发达的法国。法国远在大革命前的旧制度时期，就规定
“国王认为必要时，可用特权状收回私人所有的土地，同时予以补偿，金额由行
政机关自由决定”。①而针对国家违法侵权行为，直到 19 世纪 70 年代以前，法国
除法律特别规定的极少数情况以外，国家不负赔偿责任。因为国家是主权者，主
权的特征是对一切人无条件地发布命令，没有国家通过法律所表示的同意，不能
                                                        
①王名扬．法国行政法[M]．北京：中国政法大学出版社，1988．365－366． 
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要求国家负担赔偿责任，否则国家的主权被认为受到侵犯。直到 1873 年，法国
才通过布朗戈诉国家案①的判决首次明确国家赔偿责任。 
把握行政补偿或者行政赔偿的发展过程，离不开对国家责任概念发展的探
讨。对于国家责任的概念，各学者众说纷纭。本文取城仲模先生之总结：“国家
责任泛指国家机关执行公务导致损害人民权利的结果，其除法律另有规定外，应
由国家负全部或部分赔偿责任。”②其构成要件有以下几项：“（一）须为国家机关
之公务执行作用（二）须人民之权利发生损害结果。（三）须法律未有限制规定。
（四）须国家负有全部或部分之赔偿（这里的赔偿应包含补偿之意）责任。”③ 
西方国家的国家责任理论发展过程可以分为三个阶段：国家无责论——附条
件之国家有责论——国家危险责任论。在“国家无责任”时代，绝对的不受任何
限制的国家主权使得国家不承担任何损害赔偿责任。法国国王路易十四曾说：“国
家有绝对主权，不服从外部使其负担之义务。国家与人民之关系，为权力服从关
系，……统治者与被统治者之间，不生损害赔偿问题。”④在国家无责论的引导下，
国家权力的运行获得几乎无限制的正当性保障。所以，以认定国家公权力违法行
使为前提的行政赔偿制度无法产生。政府合法行为侵犯公民利益无需承当任何责
任更是理所当然之事，“国家无责任”导致行政补偿制度生长发育之法制土壤的
缺乏。期间即使有行政补偿的现象出现，也不过是国王恩赐之体现，而非国家责
任承担之表现。 
法国大革命后，资产阶级对自由和私有财产的尊重和保护使得绝对主权论逐
渐式微，附条件之国家有责论开始成为国家责任理论的主导潮流。即在一定条件
下，要求国家成为责任承担主体。而条件一般是指国家本身或者公务员有故意或
者过失。在打破了“国王不能为非”和“主权豁免”的传统思维后，国家赔偿制
度得以迅速发展。德国学者奥托·迈耶（Otto Mayer）提出的“特别牺牲说”成
为国家赔偿的重大理论依据。在此期间，学者对行政补偿也开始有所讨论，但在
历史上一个较长时期里，行政补偿作为行政赔偿的一部份被运用到实践中，并未
                                                        
①1873 年，法国纪龙德省国营烟草公司雇用的工人在开着翻斗车作业的时候，不慎将布朗戈先生的女儿撞
伤。布朗戈先生向普通法院提起诉讼，要求国家赔偿损失。但是被告提出管辖权异议，认为此类案件应该
由行政司法机关管辖。 后权限争议法院判决确定此类案件属于行政司法机关审理范围。尽管本案焦点在
于普通法院和行政法院的权限划分，但是在本案中国家赔偿责任得以明确承认。参见胡建淼，主编．外国
宪法案例及评述（下册）[M]．北京：北京大学出版社，2004，626－627． 
②城仲模．行政法之基础理论[M]．台北：三民书局，1983．557． 
③同上，第 556－557 页。 
④同上，第 560 页。 
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自成体系。 
直到国家危险责任论成为各国国家责任理论的主流时，法学家对行政补偿开
始展开全面地制度性研究。国家危险责任系“泛指国家机关之公务执行作用，致
生损害人民权利之结果，其法律上不评价其原因行为之内容，而由国家负其补偿
责任。”①此时，探讨国家责任的承担已淡化对原因行为合法性的分析，而侧重于
研究国家公权力运行和人民权利受损这两大因素。行政补偿正是国家危险责任承
担的典型形式，因而行政补偿很快发展成为一项拥有独立法理依据、基本原则和
专门立法的行政法律制度。 
二、行政补偿的法理依据 
关于行政补偿的法理基础，有几下几种比较有代表性的观点： 
（一）特别牺牲说。19 世纪末，德国学者奥托·迈耶（Otto Mayer）提出了
特别牺牲理论。为了执行确保国家安全、维护社会秩序、保障公民权利和促进社
会福利等各项国家职能，公权力处于频繁活动中，公民利益受其侵犯是不可避免
的现象。因此，公民私利对国家公益做出一定牺牲是必要而合理的，但这些牺牲
必须公平才符合正义要求，即这种牺牲必须在公民对国家应该承担责任的合理范
围内，“如有不公平之牺牲，片面使人民承担，则必须由国库予以补偿。在公法
领域，‘赋予’与‘剥夺’，全集于单一国家，国家予特定人以利益时应该征收费
用，予特定人之财产以不法侵害时，应予公法上之损失赔偿。”②奥托·迈耶的特
别牺牲理论开始主要是针对国家公法上的赔偿义务提出，但是同时奥托·迈耶也
认为“没有特别区分原因行为之适法性的必要”③，即暗含此特别牺牲理论也适
用于适法行为的损失补偿。此后，在行政补偿的发展过程中，奥氏的“特别牺牲
说”成为行政补偿理论的重要法理依据之一。公权力基于公共利益需要而为一定
行为导致公民权利遭受超过其应当承受的义务构成特别牺牲时，国家必须给予补
偿，因为个体公民无义务为社会承担“多余”的责任。 
（二）公共负担平等说。该说认为，“国家在任何情况下都应该以平等为基
础为全体公民设定义务。当一部分人或个别人因国家行为而承担的义务重于相同
                                                        
①城仲模．行政法之基础理论[M]．台北：三民书局，1983．572． 
②同上，第 566 页。 
③同上，第 567 页。 
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